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LEGALNOSC JAKO KRYTERIUM NADZORU
NAD SAMORZADEM TERYTORIALNYM - IUS CZY LEX?

POJECIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO I JEGO
REGULACJA W POLSCE

Istotne znaczenie dla uksztaltowania dzisiejszego samorzadu terytorialnego maja regu-
lacje Swiatowej Deklaracji Samorzgdu Lokalnego uchwalonej w dniach 22-26 wrzes$nia 1985
roku w Rio de Janeiro oraz Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego uchwalonej dnia 15
pazdziernika 1985 roku w Strasburgu. Pierwszy z wymienionych aktéw definiuje samorzad
lokalny z jednej strony jako prawo i powinno$¢ wtadz lokalnych do lokalnego regulowania
i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spolecznosci lokalnej (art. 2 ust. 1), z drugiej
za$ strony jako prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem,

! mgr; Katedra Prawa Finansowego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego.
2 mgr



116 ROCZNIKI ADMINISTRACJI I PRAWA. ROK XVI

do kierowania i zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wlasng odpowie-
dzialnos$¢ i w interesie ich mieszkancow (art. 3 ust. 1). Zgodnie z art. 1 i 3 ust. 3 Deklaracji
zaréwno zasade samorzadu lokalnego, jak i podstawowe kompetencje wtadz lokalnych po-
winny zosta¢ okreslone w konstytucji lub ustalone w drodze ustawowej. Deklaracja stanowi
zatem o tym, Ze samorzad terytorialny jest jedng z podstawowych instytucji ustrojowych
panstwa. Okreslenie ,,samorzad lokalny” nalezy bezposrednio odnies$¢ do samorzadu tery-
torialnego (pomigdzy oboma terminami nalezy postawi¢ znak réwnosci).

Samorzad terytorialny to ,wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaly z mocy
prawa, zwigzek lokalnego spoteczenstwa, powolywany do samodzielnego wykonywania
administracji publicznej, wyposazony w materialne §rodki umozliwiajace realizacje nato-
zonych nan zadan™.

W literaturze rozréznia si¢ takze samorzad w znaczeniu prawnym oraz politycznym.
W znaczeniu prawnym samorzad rozumie si¢ jako ,wykonywanie zadan administracji
publicznej w sposob zdecydowany i na wlasna odpowiedzialnos¢ przez odrebne w sto-
sunku do panstwa podmioty, ktére nie s3 w zakresie wykonywania swoich zadan pod-
dane Zadnej ingerencji panstwowej*. W znaczeniu politycznym natomiast samorzad to
samorzadno$¢ personalna, czyli uczestniczenie 0séb fizycznych w wykonywaniu zadan
publicznych. Uczestnictwo to ma charakter honorowy.

Do podstawowych cech samorzadu terytorialnego zalicza sig:

1. podmiot samorzadu, tworzony przez spoleczno$¢ lokalng zamieszkala na danym
terytorium, zorganizowang w terytorialny zwigzek samorzadowy. Przynaleznos¢ do tej
spoleczno$ci ma zatem charakter przymusowy?,

2. przedmiot samorzadu, ktérym jest wykonywanie zadan publicznych (admini-
stracji publicznej),

3. zadania samorzadu, podzielone na wlasne i zlecone®.

4. nadzor nad samorzadem’.

Jednostki samorzadu terytorialnego zostaly wyposazone we wladztwo publiczne,
poniewaz w wielu sprawach administracyjnych organem wilasciwym do wydania decyzji
w pierwszej instancji jest organ jednostki samorzadu terytorialnego, przy czym moga one
réwniez podlega¢ kompetencjom wladczym organéw wiadzy publicznej. Ze wzgledu na
to, ze bardzo czesto kompetencje te wykonywane sg poprzez procedure administracyjna,
podlegaja kontroli sadéw administracyjnych, stad tez jednostka samorzadu terytorialne-
go moze wystepowac jako strona postepowan administracyjnych prowadzonych przez te
organy, a takze postepowan sagdowoadministracyjnych prowadzonych w celu przeprowa-
dzenia kontroli zgodno$ci z prawem wydanych rozstrzygnie¢ administracyjnych®.

* E. Ochendowski, Prawo administracyjne, czgs¢ ogolna, Torun 2006, s. 331.

* B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2009, s. 17.

* B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 743.

¢ Rozrdznienie to jest niezwykle istotne z punktu widzenia nadzoru nad samorzadem. Zadania wlasne moga
by¢ nadzorowane wylacznie w oparciu o kryterium legalnoéci. Zadania zlecone natomiast pod wzgledem
legalnosci i celowosci. Podzialu dokonuje juz sama Konstytucja w art. 166.

7 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 19. Autor podkresla, ze najczesciej samorzad terytorialny definiuje si¢ poprzez
wskazanie cech normatywnych.

8 Por. wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2009 roku, sygn. akt: K 32/08, publ. ZU OTK nr 9A/2009, poz. 139.
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W Polsce samorzad terytorialny zostal uregulowany w Konstytucji® oraz ustawach
zwyktych. Regulacja konstytucyjna ma charakter ramowy, przy czym nalezy pamietac,
ze przepisy konstytucji powinny by¢ albo wprost stosowane (w przypadku, gdy wyrazone
normy podlegaja bezposredniemu stosowaniu), albo tez stanowi¢ podstawe do dalszych
regulacji w aktach nizszego rzedu). Szczegétowe regulacje zawieraja ustawy. Sa to:

1. ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym',

2. ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym',

3. ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa'>.

W Konstytucji materii tej poswigcono rozdzial VII zatytulowany ,,Samorzad teryto-
rialny”.

Jednostkami samorzadu terytorialnego s3 kolejno: gmina, powiat oraz wojewodztwo®.
Gmina jako jedyna zostala powotana bezposrednio przez Konstytucje (art. 164 ust. 1). Po-
zostale jednostki zostaly powolane w drodze ustawodawstwa zwyktego na mocy art. 164 ust.
2 Konstytucji. Taka regulacja licuje z wigkszoécia regulacji panstw demokratycznych. Traf-
nie zauwaza B. Banaszak, ze ,,bez wzgledu na ilos¢ szczebli samorzadowych, we wszystkich
panstwach demokratycznych podstawows (a niekiedy jedyna) jednostka jest gmina'*. W ten
sposob Konstytucja okresla role gminy i jej prymat wéréd jednostek samorzadowych®.

Zdaniem TK z unormowan konstytucyjnych wynika, ze ,samorzad terytorialny sta-
nowi jeden z elementow struktury aparatu panstwowego i wraz z administracja rzagdowa
bierze udzial w realizacji zadan publicznych. Jednocze$nie samorzad terytorialny zostat
wyposazony w samodzielno$¢ i okreslone uprawnienia w relacjach z organami admi-
nistracji rzadowej. Jednostkom samorzadu terytorialnego przysluguje prawo wlasnosci
i inne prawa majatkowe, a ich samodzielnos$¢ podlega ochronie sadowej™*°.

Samorzad terytorialny w Polsce funkcjonuje w oparciu o pewne zasady. Sg to: zasada
pomocniczosci, decentralizacji, samodzielnos$ci'”. W ocenie Sejmu RP, wyrazonej w spra-
wie toczacej sie przed TK', zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
oznacza w szczegolnosci, ze:

1. jednostki samorzadu terytorialnego maja okreslony zakres zadan wlasnych zwig-
zanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancéw oraz zadan zleconych okreslonych przez
ustawy,

2. jednostkom samorzadu terytorialnego nadano osobowos¢ prawng i przyznano
prawo wlasnosci,

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483, ze zm.,
stan prawny 8.05.2016 r.

10 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 446.

"' Tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r., poz. 1445.

12 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 486.

13 Ustawy wskazane powyzej operuja nastepujacym nazewnictwem: samorzad gminny, samorzad powiatowy
i samorzad wojewodztwa.

!4 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 745.

15 Tbidem, s. 746.

16" Por. wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2009 roku, sygn. akt: K 32/08, publ. ZU OTK nr 9A/2009, poz. 139.
17" Taki katalog zasad nakreéla J. Zimmermann; Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 175 i nast.).

'8 Por. wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2009 roku, sygn. akt: K 32/08, publ. ZU OTK nr 9A/2009, poz. 139.
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3. ingerencja organdéw wladzy wykonawczej w realizacje zadan wlasnych powinna
zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium legalnosci i jest do-
puszczalna tylko w wypadkach okreslonych w ustawach,

4. wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnosci,

5. prawaiinteresy jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja ochronie sadowe;j.

Zdaniem TK z kolei samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest zapewniona
przez Konstytucje RP w art. 165. Ochrona konstytucyjna jest natomiast realizowana w ten
sposob, ze w mysl art. 191 Konstytucji RP organy stanowiace jednostek samorzadu terytorial-
nego moga wystepowac do TK z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci aktu normatywnego,
jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania. Samodzielnos¢ ta ma
dwa aspekty — negatywny oraz pozytywny. Samodzielno$¢ w aspekcie negatywnym oznacza
wolnos¢ od arbitralnej ingerencji ze strony innych organéw wiladzy publicznej. Wszelkie for-
my ingerencji w sfere dziatania jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢ zgodne z Kon-
stytucja, okreslone przez ustawy i uzasadnione koniecznoscig zapewnienia ochrony wartosci
konstytucyjnych. Samodzielnos¢ w aspekcie pozytywnym zaklada mozliwos¢ swobodnego
wyboru dziatan podejmowanych do realizacji zadan publicznych, przy czym granice tej swo-
body wyznacza Konstytucja oraz ustawy ustanowione w zgodzie z normami konstytucyjny-
mi". Ochrone sagdowg samodzielnosci samorzadu podkresla sie rowniez w literaturze®.

POJECIE NADZORU

Pojecie nadzoru uzywane jest w kilku réznych znaczeniach. Mozna powiedziec, ze
nie jest precyzyjnie zdefiniowane, tak w literaturze przedmiotu, jak i orzecznictwie s3-
dowym. Najczesciej okresla relacje nawigzywang na podstawie norm prawa publicznego
i ,odnoszone jest zaréwno do stosunkéw prawnych nawigzywanych przez organy admi-
nistracyjne z podmiotami pozostajacymi poza struktura wladz publicznych, jak i do pro-
cesu weryfikacji rozstrzygnie¢ wydawanych przez administracje w sprawach indywidual-
nych, a wreszcie takze do konstruowania zaleznosci wystepujacych w szeroko rozumianej
strukturze administracji publicznej™*'. Zdaniem A.M. Wierzbicy nadzér oznacza ukfad
zaleznosci miedzy organami sprawujgcymi funkcje administracji publicznej?.

W literaturze okreslenie nadzoru polega na wskazaniu celu, w jakim instytucja ta
zostala stworzona®, wskazaniu podstaw powstania i rozwoju** albo wskazaniu kryteriow,
wedlug ktérych nadzér powinien by¢ sprawowany.

Z punktu widzenia wspomnianych kryteriéw wyrdznia sie nadzoér prawny oraz nad-
z0r celowos$ciowy. Nadzor prawny odnosi si¢ do zadan wlasnych samorzadu i polega na

¥ Por. wyrok TK z dnia 29 pazdziernika 2009 roku, sygn. akt: K 32/08, publ. ZU OTK nr 9A/2009, poz. 139.
% D.R. Kijowski, System nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, Warszawa 1998, z. 18, s. 3.

21 P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 15.
22 A.M. Wierzbica, Miasto na prawach powiatu - zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2006, LEX nr 57312.

» ], Zimmermann, Prawo..., s. 232; E. Ochendowski, Prawo..., s. 393; B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 27.

2 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 387.
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ustaleniu zgodnosci podjetych dzialan z normami prawa powszechnie obowiazujgcego
(legalnos¢), celowosciowy natomiast dotyczy zadan przekazanych samorzadowi z zakresu
administracji panstwowej, a wiec zadan zleconych i jest sprawowany wedlug kryterium
zaréwno legalnosci, jak i celowosci.

Jesli chodzi o samo upowaznienie, nalezy uzna¢ za B. Dolnickim, ze ,upowaznienie do
dzialan nadzorczych moze by¢ zawarte tylko w ustawie lub w akcie prawnym réwnorzednym.
Samoistng podstawg wykonywania nadzoru nie moze by¢ akt wykonawczy do ustawy?>.

Do ogoélnych cech nadzoru zalicza sie:

1. kryterium nadzoru,

2. podmioty nadzoru,

3. zasade ustawowego ograniczenia nadzoru nad dziatalno$cig samorzadowa®.

NADZOR A KONTROLA

Zdaniem J. Staroéciaka istota kontroli jest obserwowanie okreslonych zjawisk, nastep-
nie analizowanie ich charakteru i wreszcie przedlozenie poczynionych ustalen okreslonym
organom?”, przy tym organ kontrolujacy nie ponosi odpowiedzialnosci za poczynania or-
ganu kontrolowanego. Natomiast w przypadku nadzoru organ nadzorujacy oprocz tego,
ze obserwuje, analizuje i dokonuje stosownych ustalen, ponosi odpowiedzialnos¢ za dzia-
talno$¢ organu podleglego - organu, nad ktérym sprawuje nadzér. Odpowiedzialnoéc¢ ta
jest ograniczona do zakresu, w jakim skutkujg $rodki nadzorcze. J. Starosciak zatem trafnie
stwierdza, ze ,, (...) nadzor zawsze obejmuje takze kontrole. Natomiast wykonywanie kon-
troli nie musi si¢ taczy¢ z moznoscia stosowania srodkéw nadzorczych™. Inaczej méwiac,
nadzor jest pojeciem szerszym i zawierajacym w sobie kontrole, a fundamentalng réznica
pomiedzy obiema instytucjami jest odpowiedzialno$¢ za dziatalno$¢ organu podlegltego -
jej istnienie badz jej brak. Oprdcz tego nadzorowi mozna przypisac charakter ciagty, kontro-
la natomiast moze by¢ takze okresowa albo tez incydentalna.

KRYTERIA NADZORU NAD SAMORZADEM TERYTORIALNYM

Kryteria naleza do podstawowych elementéw nadzoru nad samorzadem teryto-
rialnym. Mozemy wyrézni¢ kryterium legalnodci oraz celowosci. Jak juz wspomniano,
nadzdr sprawowany w oparciu o pierwsze kryterium jest nadzorem prawnym, natomiast
w drugim przypadku mamy do czynienia z nadzorem celowosciowym.

Legalno$¢ jako jedyne kryterium nadzoru wprowadza sama Konstytucja®. Zgod-
nie bowiem z art. 171 ust. 1 dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci. Ustawy samorzadowe co prawda postuguja sie sformulo-

»  B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz do art. 85, Warszawa 2010, LEX nr 8439.
% 1, Zimmermann, Prawo..., s. 233.

77 J. Staroéciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 336.

28 Tbidem, s. 337.

¥ B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz do art. 85, Warszawa 2010, LEX nr 8439.2.
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waniem ,,zgodnosci z prawem’, ale nalezy je potraktowac jako tozsame z konstytucyjnym
pojeciem legalnosci. W ustawach samorzadowych o sprawowaniu nadzoru w oparciu
o kryterium legalnosci stanowig nastepujace przepisy:

1. art. 85 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym,

2. art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym,

3. art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa.

Natomiast jezeli chodzi o nadzor celowosciowy, w obecnej regulacji prawnej jest on
powolywany jedynie przez przepisy ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 roku o regionalnych
izbach obrachunkowych®. Na mocy art. 5 ustawy regionalne izby obrachunkowe kontroluja
gospodarke finansowg, w tym realizacj¢ zobowigzan podatkowych oraz zaméwienia pu-
bliczne jednostek samorzadu terytorialnego, na podstawie kryterium zgodnosci z prawem
i zgodnosci dokumentacji ze stanem faktycznym (art. 5 ust. 1 ustawy). Kontrola gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zadan administracji rzagdowej,
wykonywanych przez te jednostki na podstawie ustaw lub zawieranych porozumien, doko-
nywana jest takze z uwzglednieniem kryterium celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci (art.
5 ust. 2 ustawy). Nalezy uznad, ze regulacja ta jest sprzeczna z postanowieniami Konstytu-
cji*! z uwagi na fakt, ze jedynym powolywanym przez Konstytucje kryterium nadzoru nad
dzialalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego jest legalno$¢ (art. 171 ust. 1). Katalog
zrodet prawa okresla sama Konstytucja w art. 87. Jest to porzadek hierarchiczny. Konsty-
tucja zgodnie z powolanym przepisem (a wigc sama tak stanowi) jest aktem nadrzednym,
z czego wynika powinnos¢ zgodnosci wszystkich innych aktéw prawa powszechnie obowia-
zujacego z jej regulacjami. Takze rozszerzanie katalogu kryteriow nadzoru w drodze usta-
wodawstwa zwyklego nalezy uznac za niezgodne z regulacja konstytucyjna.

W przepisach szczegélowych mozna réwniez spotkaé kryterium efektywnosci. Takie
rozwigzanie przewiduje art. 97 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w odniesieniu do nie-
ktérych srodkéw nadzoru Prezesa Rady Ministréw. Zgodnie z tym przepisem w razie niero-
kujacego nadziei na szybka poprawe i przedtuzajacego sie braku skuteczno$ci w wykonywaniu
zadan publicznych przez organy gminy Prezes Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasci-
wego do spraw administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy i ustanowic zarzad ko-
misaryczny na okres do dwdch lat, nie dluzej jednak niz do wyboru rady oraz wéjta na kolejna
kadencje. Minister wlasciwy do spraw administracji publicznej i nastepnie Prezes Rady Mi-
nistréw, chcac podja¢ wspomniane czynnosci nadzorcze, musi dokona¢ oceny efektywnosci
dziatan organu gminy. Podobnie jak w przypadku kryterium celowo$ci wprowadzenie kryte-
rium efektywnosci nalezy traktowac jako regulacje sprzeczng z Konstytucja.

LEGALNOSC - IUS CZY LEX

Jak juz wspomniano, Konstytucja w sposob jednoznaczny wskazuje kryterium nad-
zoru (kryterium legalnosci). Jednak i na tle tak przejrzystej regulacji powstaja pewne

% Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 1., poz. 561.
31 ], Zimmermann, Prawo..., s. 233.
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problemy. Bez wzgledu na to czy w dalszych rozwazaniach wezmiemy pod uwage kon-
stytucyjne pojecie legalnosci, czy ustawowe pojecie ,,zgodnosci z prawem’, rodzi sie py-
tanie o pojmowanie tej legalnosci (zgodnosci z prawem). Chodzi tutaj o to czy legalnos¢
jako kryterium nadzoru winno si¢ rozumie¢ jako zgodnos¢ z konkretng normg prawna
(lex), czy tez z calym porzadkiem prawnym (ius) — prawo w rozumieniu wezszym (norma
prawna) czy prawo w rozumieniu szerszym (zesp6t norm).

Nie ulega watpliwosci, ze oceny zgodno$ci podejmowanych przez organ nadzorowa-
ny dzialan nie mozna dokonywac z aktami wewnetrznymi i innymi aktami, ktére nie sa
zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji*. Prze-
sadza o tym przede wszystkim zamkniety system Zrédet prawa. Przy ocenie bedg brane
pod uwage tylko akty prawa powszechnie obowiazujacego, a wigc: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego.
Ostatnia wymieniona kategoria bedzie miafa zastosowanie tylko na obszarze dzialania
organdw, ktore je ustanowily (zasieg terytorialny).

J. Zimmermann opowiada si¢ za pojmowaniem zgodnosci z prawem jako dziatania
niesprzecznego z calym porzadkiem prawnym, podjetego na podstawie konkretnej nor-
my prawnej oraz bedacego nastepstwem wiasciwego zinterpretowania i zrozumienia tej
normy”. Autor wskazuje zatem na rozumienie legalnosci jako zgodnosci z porzadkiem
prawnym (ius), przy czym w ocenie nalezy uwzgledni¢ przede wszystkim te norme praw-
ng, ktoéra byla podstawa podjecia dziatan. Stanowisko J. Zimmermanna jest stuszne. Prze-
mawia za tym kilka argumentow.

Po pierwsze, uzasadnienie znajdujemy juz w samej Konstytucji, a ta jako akt najwyz-
szy w hierarchicznej strukturze sytemu zZrédel prawa stanowi najwazniejszy argument
w rozstrzyganiu wszelkich sporéw wyniklych w toku rozwazan, tak natury teoretycznej,
jak i praktycznej. Zgodnie bowiem z art. 7 Konstytucji organy wladzy publicznej dzia-
tajag na podstawie i w granicach prawa. Prawo nalezy rozumie¢ jako porzadek prawny
uksztaltowany aktami prawnymi wymienionymi enumeratywnie w art. 87. Oprocz tego
Konstytucja naklada obowigzek przestrzegania wigzacego prawa miedzynarodowego (art.
9), a wiec po raz kolejny odnosi si¢ do prawa w rozumieniu szerszym. Takie rozumienie
pojawia si¢ rowniez w orzecznictwie zaréwno Sadu Najwyzszego™, jak i Naczelnego Sadu
Administracyjnego® czy sagdéw administracyjnych®, a nawet w rozstrzygnieciach nad-
zorczych organdw administracji publiczne;j”.

2 Tbidem, s. 234.

#  Ibidem.

*  Por. wyrok SN z dnia 24 listopada 2015 roku, sygn. akt: II CSK 517/14, publ. Legalis nr 1370960.

% Por. wyrok NSA z dnia 24 sierpnia 2014 roku, sygn. akt: I OSK 959/14, publ. Legalis nr 1068548.

% Por. wyrok WSA Lublin z dnia 20 maja 2014 roku, sygn. akt: IIT SA/Lu 184/14, publ. Legalis nr 965556;
wyrok WSA Gorzéw Wielkopolski z dnia 9 pazdziernika 2014 roku, sygn. akt: II SA/Go 680/14, publ. Legalis
nr 1079475.

7 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 23 lutego 2015 roku, znak: KN-
1.4131.1.27.2015.15, publ. Legalis nr 1187486; rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia
15 lipca 2015 roku, znak: KN-11.413.1.248.2015.5, publ. Legalis nr 1310260.
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Po drugie, rozwiniecie postanowien konstytucyjnych przemawiajacych, jak juz usta-
lono, za postawiong teza, zawierajg ustawy zwykle, chociazby przepisy ustawy z dnia 14
czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego®. Regulacja ta jest o tyle
istotna, ze wlasnie w ramach procedury administracyjnej, ksztalttowanej przepisami ni-
niejszej ustawy, nastepuje realizacja norm prawa administracyjnego materialnego. Regu-
lacja ustawy dostarcza dwoch argumentow. Z jednej strony przepisy kodeksu postuguja
sie pojeciem ,,prawa” w szerszym znaczeniu. Kodeks bowiem stanowi, Ze organy admini-
stracji publicznej dzialaja na podstawie przepiséw prawa (art. 6), w toku postepowania
natomiast stojg na strazy praworzadnosci (art. 7). Z drugiej strony natomiast powotane
przepisy sg zasadami ogélnymi postepowania administracyjnego, a wiec sa to przepisy
»wyjete niejako przed nawias (...), wspdlne dla calo$ci postgpowania administracyjne-
go™ . Rozciaggnigcie zastosowania zasad ogélnych jako norm prawa pisanego na wszystkie
instytucje kodeksu wskazuje na poprawno$¢ postrzegania legalnosci ww. sposéb, nie od-
nosza si¢ one bowiem do konkretnej normy prawnej, lecz znajduja wspoélzastosowanie ze
wszystkimi przepisami kodeksu.

I po trzecie - polski porzadek prawny stanowi spdjny system norm. Nie jest mozliwe
zatem stosowanie poszczegolnych norm w oderwaniu od pozostatych. W konsekwencji
tego ocena poprawnosci stosowania tych norm bez wzgledu na kryterium, w oparciu
o ktdre nastgpi, winna by¢ dokonywana z uwzglednieniem pozostalych. Podjete dziata-
nia, jak trafnie wskazuje J. Zimmermann, nie powinny by¢ sprzeczne z caltym porzadkiem
prawnym. Wspomniany porzadek prawny takze ksztaltuje i chroni pewne wartosci. Oce-
niajgc zgodnos¢ dziatan z prawem, nalezy uwzgledni¢ rowniez te warto$ci. Moze zdarzy¢
sie taka sytuacja, ze podjete dzialania beda zgodne z przepisem prawnym, ale pozostang
w sprzeczno$ci z warto$ciami porzadku prawnego.

O pojmowaniu prawa jako porzadku prawnego, czyli w znaczeniu szerszym, ustawo-
dawca dal réwniez wyraz w innych aktach normatywnych. W ustawie z dnia 21 lipca 2006
roku o nadzorze nad rynkiem finansowym®, formutujac w art. 2 ustawy cele nadzoru
nad rynkiem finansowym, wskazano, ze celem tego nadzoru jest zapewnienie prawidto-
wego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczenstwa oraz przejrzystosci,
zaufania do rynku finansowego, a takze zapewnienie ochrony intereséw uczestnikéw tego
rynku réwniez poprzez rzetelng informacje dotyczaca funkcjonowania rynku, przez re-
alizacje celow okreslonych w szczegdlnosci w ustawie — Prawo bankowe, ustawie z dnia
22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym, ustawie z dnia 15 kwietnia
2005 r. o nadzorze uzupelniajacym nad instytucjami kredytowymi, zakladami ubezpie-
czen, zakladami reasekuracji i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w skfad konglome-
ratu finansowego, ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym,
ustawie z dnia 5 listopada 2009 r. o spo6ldzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych

3 Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 23.

¥ S. Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administracyjnego, ,Paistwo i Prawo” 1961, nr
12, 5. 889.

¥ Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 174.
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oraz ustawie z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych. Wymieniono zatem sze-
reg aktéw prawnych, ktére organ nadzoru winien bra¢ pod uwage w swojej dziatalnosci
nadzorczej. Ponadto w wyliczeniu aktéw prawnych postuzono si¢ sformutowaniem ,w
szczegdlnosci’, co prowadzi do wniosku, Ze jest to katalog otwarty, czyli porzadek prawny,
o ktérym mowa, zawiera wigcej elementdw anizeli wymienione w tym przepisie. Juz samo
zdefiniowanie nadzoru nad rynkiem finansowym w art. 1 ust. 2 ustawy wskazuje, Ze pra-
wo postrzegane jest jako spojny system.

Komisja Nadzoru Finansowego (dalej: KNF), powotana przepisami ww. ustawy do
sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym, konsekwentnie — w stosunku do regu-
lacji ustawowej — daje wyraz postrzegania prawa jako spdjnego systemu norm (porzadek
prawny). Bowiem w § 2 uchwaly nr 312/2012 z dnia 27 listopada 2012 roku w sprawie
trybu wykonywania nadzoru nad dzialalno$cig bankowa* KNE wskazujac tryb dzialania
w zakresie badania sktadanych do KNF wnioskow, postuzyta si¢ sformutowaniem ,,(...)
a w szczegolnosci czy spetniaja wymogi okreslone w przepisach ustawy — Prawo bankowe
oraz innych przepisach” Przytaczane regulacje sg o tyle cenne w rozstrzyganiu watpliwo-
$ci co do postrzegania kryterium legalnosci, Ze dotycza wlasnie sprawowania nadzoru.

PODSUMOWANIE

Nadzér nad samorzadem terytorialnym jest instytucja prawna ztozona i stwarzajaca
powazne problemy praktyczne. Jak ustalono, przede wszystkim ze wzgledu na trudnosci
w zdefiniowaniu podstawowych poje¢ sktadajacych sie na te instytucje, ustalenie wtasci-
wego rozumienia sformutowan pojawiajacych si¢ w przepisach prawnych regulujacych
te materie oraz wprowadzenie sprzecznych regulacji (w tym takze niekonstytucyjnych).
W takiej sytuacji organy nadzoru muszg wykazac si¢ bogata wiedzg i do§wiadczeniem, by
nadzdr ten byl wlasciwie sprawowany. Z uwagi na konieczno$¢ dokonania oceny w opar-
ciu o szereg przepisow prawnych konieczna jest znajomos¢ nie tylko ograniczonego za-
kresu tych przepiséw i wynikajacych z nich norm, lecz calego porzadku prawnego, rozu-
mianego jako spdjny system.

Nalezy stwierdzi¢, ze jedynym kryterium, w oparciu o ktére nadzér moze by¢ spra-
wowany, jest konstytucyjne kryterium legalnosci, a to z kolei nalezy postrzega¢ jako
zgodnos¢ z porzadkiem prawnym (ius). Przy ocenie natomiast uwzgledni¢ nalezy przede
wszystkim t¢ norme prawna, ktéra byta podstawa podjecia dzialan*.

' Dz.Urz.KNF z 2012 r., poz. 20.
42 7. Zimmermann, Prawo..., s. 234.
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Streszczenie: Artykut porusza problematyke postrzegania legalnosci jako kryterium nadzoru nad
samorzadem terytorialnym w Polsce. W czesci wstepnej przedstawiono pojecie i regulacje samo-
rzadu terytorialnego. Scharakteryzowano pojecie nadzoru, wskazano réznice pomiedzy nadzorem
i kontrolg oraz wymieniono pojawiajace si¢ w przepisach kryteria nadzoru, w tym w regulacji kon-
stytucyjnej oraz ustawowej. W czesci wlasciwej analizie poddano teze J. Zimmermanna méwiaca
o postrzeganiu legalnosci jako zgodnosci z porzadkiem prawnym, przy jednoczesnym szczegol-
nym uwzglednianiu tej normy prawnej, ktéra stanowila podstawe do dziatania. Na potwierdzenie
stusznosci stanowiska J. Zimmermanna przytoczono szereg argumentéw, wérdd ktérych za naj-
istotniejsze uznano te wynikajace z regulacji konstytucyjnej.

owa kluczowe: nadzor nad samorzadem terytorialnym, kryteria nadzoru, legalno$é, legalnosé
St kl d d dem t Inym, k d legal legal
jako kryterium nadzoru
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THE LEGALITY AS THE CRITERION FOR SUPERVISION
OF LOCAL GOVERNMENT - IUS OR LEX?

Summary: The article raises the issue of the perception of legality as the criterion for supervision
of local government in Poland. The introductory part presents the concept and regulation of local
government in Poland. Characterized by the concept of supervision, pointed out the difference
between supervision and control and found in the regulations criteria of supervision, including the
constitutional and statutory regulations. In the right analyzed J. Zimmermann’s argument talking
about the perception of legality as compatibility with the legal system, at the same time, taking
into account the particular legal norm, which formed the basis for action. At vindication for the J.
Zimmermann quoted a number of reasons, among which the most important was that resulting
from the constitutional.

Keywords: supervision of local government, the criteria for supervision, legality, legality as the
criterion for supervision



